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2 Risicogebaseerd toezicht: een verdampte belofte?Waarom het toch niet zo eenvoudig is om als toezichthouder  met prioriteit te kijken naar de grootste risico’s
Ira Helsloot en Astrid Scholtens
1.  Inleiding
Al sinds ongeveer een decennium wordt er binnen de wereld van toezicht-
houders gesproken over de wenselijkheid van risicogebaseerd toezicht. 
Hieronder verstaan we in deze bijdrage toezicht al dan niet door de over-
heid dat zich met prioriteit richt op die activiteiten waar de risico’s het 
grootst zijn. In beleidsstukken wordt een variëteit aan synoniemen als 
‘risicogericht’, ‘risicogestuurd’ of ‘selectief’ toezicht hiervoor aangetroffen.
Een eerste beschouwing van de opbrengst van bijna tien jaar werken aan 
het ontwikkelen van risicogebaseerd toezicht laat een paar opvallende 
zaken zien. 
In de eerste plaats geldt dat daar waar toezichthouders claimen het risico-
gebaseerd toezicht geïmplementeerd te hebben, er in de praktijk toch iets 
anders onder wordt verstaan. Voorbeelden waar dat aan de orde is, zoals 
bij de Inspectie szw en de Inspectie Jeugdzorg, worden hierna uitgebreid 
besproken. 
In de tweede plaats geldt dat toezichthouders nog steeds aangeven te wer-
ken aan de ontwikkeling van risicogebaseerd toezicht. Zo heeft De Neder-
landse Bank (dnb) bijvoorbeeld aangegeven om in 2014 het toezicht op 
verzekeraars ‘sterker risicogebaseerd te maken’ (dnb 2014).
In de derde plaats bestaat sinds 2008 het Programma Vernieuwing Toezicht 
waarbinnen een deelprogramma ‘Risicogestuurd toezicht’ loopt. De 
beschrijving van het deelprogramma op inspectieloket.nl is optimistisch 
over de ontwikkeling van risicogebaseerd toezicht: ‘De verbinding tussen 
risicogericht en selectief toezicht is de laatste paar jaar door de rijksin-
specties opgepakt in het denken en wordt nu in de gezamenlijkheid van 
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de Inspectieraad vanuit een programma doorontwikkeld.’1 Inspectieloket.
nl belooft verder een rijksbrede notitie over de implementatie van risico-
gebaseerd toezicht in 2012. De internetpagina is echter na 2011 niet meer 
bijgewerkt en van de rijksbrede notitie lijkt nog niets terecht gekomen. 
Deze eerste observaties geven aan dat het blijkbaar niet zo eenvoudig is 
om aan het zo voor de hand liggende concept van risicogebaseerd toezicht 
handen en voeten te geven.2 De vraag welke barrières een eenduidige 
invulling van risicogebaseerd toezicht in de inspectiepraktijk verhinderen, 
staat in deze bijdrage dan ook centraal.
Daarvoor verkennen we eerst waar het concept van risicogebaseerd toe-
zicht vandaan komt (§2) en welke invullingen er in de huidige inspectie-
praktijk aan gegeven worden (§3). Vervolgens kijken we waarom het inder-
daad voorspelbaar lastig is om het schijnbaar toch zo simpele concept te 
implementeren (§4) en sluiten we af met enkele ontwikkelingsmogelijk-
heden die rekening houden met deze theoretische barrières (§5).
2.  De introductie van risicogebaseerd toezicht in het Nederlandse 
rijksbeleid
De gedachte dat toezicht zich moet richten op de grootste risico’s mag 
voor de hand liggend lijken voor een moderne toezichthouder, maar niet 
lang geleden had deze gedachte niet de meeste beleidsmatige prioriteit.  
Zo komt in de Kaderstellende visie op toezicht uit 2001 (kvot i) het woord 
‘risico’ slechts vijfmaal voor in de context van bestuurlijke of ambtelijke 
risico’s voor de toezichthouder (tk 2000-2001, 27 831, nr.1). In de korte 
rijksbrede ‘Checklist toezicht’ van een jaar later komt het woord ‘risico-
analyse’ eenmaal voor (Ministerie van bzk 2002). De nadruk ligt in beide 
documenten op de wenselijkheid van ‘onafhankelijk en professioneel toe-
zicht’. 
Natuurlijk hebben inspecteurs ‘op de werkvloer’ altijd moeten prioriteren. 
Verschillende wetenschappers hebben betoogd dat inspecteurs hierbij 
prioriteren op wat zij als grootste risico’s zien, gebruikmakend van inter-
venties waarvan zij denken dat die het meeste effect hebben. Een van de 
1 www.inspectieloket.nl/vernieuwing_toezicht/programma_risicogestuurd_toezicht  
op 1 februari 2014.
2 Zie ook wrr (2013), waarin wordt gesteld dat risicogebaseerd toezicht niet tot de  
dominante oriëntaties van het Nederlandse toezicht behoort.
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bekendste pleitbezorgers binnen de Nederlandse inspectiegemeenschap 
van dit standpunt is Malcom Sparrow die hierdoor een zeer gewaardeerde 
adviseur is geworden (Sparrow, 2000). Wie hoort nu immers niet graag dat 
hij ‘prioriteert met verstand’? Deze prioritering met verstand werd veelal 
‘risicoanalyse’ genoemd en werd soms ook weer (impliciet) beschouwd  
als een essentieel onderdeel van ‘professionaliteit’. Tegenwoordig wordt 
‘risicoanalyse’ vooral gezien als de eerste stap in risicogebaseerd toezicht, 
zoals we lezen in de beschrijving van risicogebaseerd toezicht op inspectie-
loket.nl: 
‘Risicoanalyse in het toezicht is een onderwerp dat alle rijksinspecties 
kennen en toepassen. Risicogestuurd toezicht is het vervolg op de risico-
analyse. Bij risicogestuurd toezicht worden de inspectieactiviteiten 
nadrukkelijk op die onderwerpen, thema’s en bedrijven ingezet die daad-
werkelijk risicovol zijn.’3
Risicogebaseerd toezicht werd in 2005 onder de naam ‘selectief toezicht’ 
beleidsmatig geïntroduceerd in de tweede Kaderstellende visie op toezicht 
(kvot ii). De visie waarin zes principes van ‘goed toezicht’ worden 
beschreven, had als veelzeggende titel ‘Minder last, meer effect’ (tk 2005-
2006, 27 831, nr. 15). Waar risicoanalyse voorheen een middel was om 
inspectiecapaciteit te verdelen, werd selectief toezicht, als een van de zes 
principes, nu een mogelijkheid om met minder inspectiecapaciteit toch 
tenminste hetzelfde effect te bewerkstelligen.
Selectief toezicht is volgens de kvot ii ‘het belangrijkste nieuwe principe 
van goed toezicht en heeft betrekking op twee aspecten:
1.  de mate waarin de overheid zelf zorgdraagt voor het houden van toe-
zicht
2.  vorm en omvang van toezicht op basis van een afweging van risico’s, 
kosten en baten.’ (tk 2005-2006, 27 831, nr. 15: 18 )
Meer precies stelt de kvot ii:  
‘Het is een taak van de overheid om na te gaan in hoeverre het mogelijk is 
om burgers, bedrijven en instellingen zelf verantwoordelijk te laten in het 
handhaven van bepaalde regels. De overheid kiest voor de vorm en 
omvang van toezicht voor elke situatie de juiste maatvoering. Zij zet de 
beschikbare capaciteit zo effectief mogelijk in. De overheid geeft aan 
3 www.inspectieloket.nl/vernieuwing_toezicht/programma_risicogestuurd_toezicht op  
1 februari 2014.
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welke toezichttaken zij met haar middelen kan uitvoeren. Toezichthouders 
maken keuzes op basis van een afweging van risico’s en kosten en baten. 
De overheid geeft aan welk niveau van handhaving zij nastreeft. Toezicht 
sluit zoveel mogelijk aan op andere vormen van controle en verantwoor-
ding.’ (tk 2005-2006, 27 831, nr. 15: 18)
Volgens de kvot ii hoeft risicogebaseerd toezicht dus niet per se door de 
overheid plaats te vinden. Het kan ook door andere maatschappelijke acto-
ren worden uitgevoerd, zoals door mondige consumenten of verzekeraars 
met een direct financieel belang. Verder volgt uit de kvot ii dat een kosten-
batenanalyse een essentieel onderdeel is van risicogebaseerd toezicht.
In de eerste voortgangsrapportage over de implementatie van de kvot ii 
maakt de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijkrelaties 
bovendien duidelijk dat risicogebaseerd toezicht zich richt op maatschap-
pelijke risico’s: 
‘Een en ander wordt nog interessanter, als toezichthouders van elkaars 
risicoanalyses kennis kunnen nemen. Dit is onder andere aan de orde bin-
nen het project Eenduidig Toezicht. Deze maatregelen zullen ertoe leiden 
dat in toenemende mate iedere toezichthouder weet, welke situaties de 
grootste risico’s voor de maatschappij opleveren en waarop hij dus bij zijn 
toezicht vooral moet letten.’ (Bijlage ‘Modernisering rijkstoezicht’ bij tk 
2006-2007, 27 831, nr. 21)
In de tweede tussenrapportage over het project Eenduidig Toezicht en in 
de laatste rapportage over kvot ii schrijft de minister nog onder het kopje 
risicoanalyse dat
‘niet elke overtreding van een voorschrift tot een risico voor de samenleving 
[leidt]. Om selectiever te kunnen optreden is dus een weging nodig van de 
risico’s als gevolg van overtredingen. Een andere vorm van selectiviteit is 
het bepalen van de bedrijven die door hun aard of door hun gedrag meer 
risico’s met zich meedragen dan andere.  
(Bijlage ‘Tussenrapportage Programma et zomer 2007’ bij tk 2006-2007, 27 
831, nr. 24: 4)
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Het programma Eenduidig Toezicht is begin 2008 overgegaan in het pro-
gramma Vernieuwing Toezicht, dat een bredere opdracht kreeg en onder-
deel werd van het programma Vernieuwing Rijksdienst (tk 2007-2008, 31 
201 nr. 25). Het programma Vernieuwing Toezicht wordt aangestuurd door 
het inspectieberaad, dat wil zeggen de samenwerkende inspecties. 
De voorlopig laatste voortgangsrapportage uit 2008 heeft de invulling van 
risicogebaseerd toezicht subtiel veranderd: het gaat vooral om regelnaleving 
en harder sanctioneren. De essentiële vraag of de overheid wel toezicht moet 
houden is nu geoperationaliseerd in wat ‘systeemtoezicht’ wordt genoemd: 
bedrijven moeten een kwaliteitssysteem hanteren, zo mogelijk extern 
getoetst, waarna de overheid alleen nog naar de (externe) toets kijkt: 
‘De rijksinspecties gaan meer vanuit vertrouwen handelen. Dat kan bij-
voorbeeld door systeemtoezicht. Als bedrijven een kwaliteitssysteem  
hebben dat ook de naleving borgt van de toepasselijke wet- en regelgeving, 
en als blijkt dat ze de regels inderdaad goed nakomen, kan de inspectie 
besluiten om het toezicht overwegend te richten op het systeem en min-
der fysieke controles uit te voeren.’ (Inspectieraad 2009: 8)
3.   Invullingen van risicogebaseerd toezicht in de huidige inspectie-
praktijk
In deze paragraaf zullen we enkele praktijkuitwerkingen van risicogeba-
seerd toezicht presenteren en daar enige observaties bij plaatsen.
De Inspectie voor de Gezondheidszorg (igz) heeft beleidsmatige uitgangs-
punten voor haar risicogebaseerd toezicht geformuleerd die aansluiten bij 
kvot ii: ‘Risicoanalyse wordt gebruikt om prioriteiten in het toezicht te 
bepalen op het beleidsniveau van de igz. Risico’s die de volksgezondheid 
bedreigen vormen het vertrekpunt voor toezichtprioriteiten. Om te beslis-
sen of deze risico’s ook doel worden van het toezicht hanteert de igz een 
selectietrechter met vijf criteria.
• Gaat het om een belangrijk gezondheidsprobleem? 
• Is er sprake van risicovolle zorg? 
• Is het probleem inspecteerbaar? 
• Is het probleem voor de inspectie handhaafbaar? 
• Is de inspectie de meest gerede instantie om het probleem op te 
lossen?’(Robben et al. 2012)
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De igz heeft een uitgebreide set risico-indicatoren online gepubliceerd. Zij 
baseert haar oordeel over de betekenis van de indicatoren op wetenschap-
pelijk onderzoek. We geven een voorbeeld hieronder.
1.1 Pijn na een operatie
Pijnbestrijding is van belang zowel voor het welbevinden van de patiënt 
als voor het genezingsproces. Het blijkt dat gestandaardiseerde pijnme-
tingen leiden tot meer inzicht in pijnervaring van patiënten en daardoor 
tot een effectieve pijnbestrijding. Op de verkoeverkamer is er inmiddels 
gestructureerde aandacht voor postoperatieve pijnbestrijding. Belangrijk 
is ook de gestructureerde aandacht hiervoor tijdens de latere postopera-
tieve fase als de patiënt weer op een verpleegafdeling is.
1.1.1 Indicator:  Percentage gestandaardiseerde pijnmetingen bij postope-
ratieve patiënten
1.1.2 Indicator:  Percentage patiënten met op enig moment een pijnscore 
boven de 7 in de eerste 72 uur na een operatie. (igz 2013) 
De igz baseert haar risicoanalyse derhalve primair op de eigen registratie 
van de inspectees. Dit is evident niet in elke sector mogelijk waar juist 
degenen die bewust tot niet naleving geneigd zijn ook minder geneigd 
zullen zijn tot een goede zelfregistratie. Zelfs in een ‘betrouwbare’ sector 
als ziekenhuizen bestaat het risico op ‘gaming’ zoals Robben et al. (2012) 
benoemen. Met gaming bedoelen ze het creatief omgaan met registratie-
parameters om tot het beste resultaat te komen. Robben et al. (2012) twij-
felen aan de kwaliteit van de indicatoren: ‘In het wetenschappelijk onder-
zoek krijgen (het gebrek aan) validiteit en betrouwbaarheid van indicatoren 
veel aandacht (Adamini, Canoy en Oortwijn, 2011; Lingsma, 2010). Veelal 
ontbreekt bewijskracht dat een goede score op een indicator daadwerkelijk 
correleert met betere uitkomsten van zorg.’ (Robben et al., 2012)
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De Inspectie jeugdzorg heeft haar risico-indicatoren eveneens transparant 
online gepubliceerd. We geven hieronder een voorbeeld van zo’n indicator.
Stabiliteit groep: gebeurtenissen in de groep
Dit cluster bestaat uit drie indicatoren. De aanname bij dit cluster is dat 
indien sprake is van teveel verstoringen in de groep, de leefgroep een  
minder veilige plek vormt voor de jongere.
Indicator 10a:  
Aantal tijdelijke plaatsingen buiten de groep en/of instelling
Omschrijving
•  Provinciale residentiële jeugdzorg: Het aantal maal dat jongeren tijde-
lijk geplaatst zijn in een andere leefgroep van de instelling
• Jeugdzorgplus: Het aantal verwijderingen uit de groep als gevolg van 
een ordemaatregel van plaatsing in afzondering in een afzonderingscel.4
Een eerste observatie moet zijn dat een beoogde veiligheids-/kwaliteits-
maatregel (het uit een groep halen) middels deze indicator vooral als een 
risico wordt gezien. Gezien de altijd onvermijdelijke anticipatie van 
inspectees op het oordeel van de inspecteur betekent dit dat er druk ont-
staat binnen instellingen om zo weinig mogelijk uitplaatsingen te plegen. 
De verantwoordelijkheid voor het beïnvloeden van de afweging van jeugd-
zorgprofessionals ligt bij de inspectie die dus met wetenschappelijke 
zekerheid zou moeten kunnen onderbouwen dat de kosten (langer verblijf 
van gevaarlijke of negatief beïnvloedende jongeren in de groep) opwegen 
tegen de baten (minder verstoringen in groepen).
Het toezicht op de kinderopvang vindt decentraal plaats door de regionaal 
georganiseerde ggd-en. De ggd-en gebruiken een eigen invulling van risico-
gebaseerd toezicht die in de inleiding van de landelijk gestandaardiseerde 
rapportages ‘Inspectierapport Risicogestuurd toezicht Kinderdagverblijf 
xxx’ als volgt wordt beschreven:
4 Uit de online weergave van de risico-indicatoren jeugdzorg (www.risicoindicatoren.nl) 
op 1 februari 2014 .
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‘Het rapport dat voor u ligt is tot stand gekomen aan de hand van onder-
zoek op basis van risicogestuurd toezicht. Om meer maatwerk bij het toe-
zicht in de kinderopvang mogelijk te maken, werken de ggd-en in Neder-
land bij de inspectie volgens een model voor risicogestuurd toezicht. 
Hierbij vindt het ene jaar een aangekondigd bezoek plaats met een toets  
op alle voorwaarden en een gesprek met de locatieverantwoordelijke.  
Het andere jaar vindt een onaangekondigd bezoek plaats, met de nadruk 
op de praktijk (=kernzaken). 
Dit onderzoek zal worden uitgebreid: 
•  Indien er tijdens de vorige inspectie sprake was van overtredingen. 
•  Indien deze overtredingen, die niet al onder de kernzaken vallen, 
gedragsgerelateerd van karakter zijn, zullen deze in het risicogestuurde 
onderzoek ook beoordeeld worden. 
•  Wanneer er sinds de laatste inspectie wijzigingen van het aantal kin-
deren of ruimten plaats hebben gevonden wordt het onderzoek m.b.t. 
het domein accommodatie en inrichting uitgebreid. 
•  Wanneer er tijdens de inspectie punten voor verbetering worden gesig-
naleerd dan kan de toezichthouder besluiten het onderzoek ter plekke 
uit te breiden of een extra onderzoek uit te voeren.’ 
De observatie hier is dat risicogebaseerd toezicht in de kinderopvang daar-
mee ‘slechts’ betekent dat overtredingen van regels en uitbreiding van de 
kinderopvang leiden tot meer of diepergaande inspectie.
De Inspectie Leefomgeving en Transport (ilt), de Nationale Politie en de 
zeehavens werken samen bij het risicogebaseerde toezicht op de binnen-
vaart. In het toezichtsplan 2013 schrijven de samenwerkende inspecties 
daarover het volgende:
‘De directeuren van de verantwoordelijke toezichthouders bespreken in het 
Centraal Overleg Veiligheid te Water (covw) een richting voor de handhaving 
op de binnenvaart: schip, lading, bemanning en operatie. Dit komt neer op 
risicogestuurd toezicht, uitgewerkt in een gezamenlijk inspectieprogramma. 
Daarnaast stuurt het covw op projecten die het toezicht op de binnenvaart 
nog efficiënter en effectiever maken, zoals de ontwikkeling van Binnenvaart 
Toezicht Regio’s (btr), integrale risicoanalyses, ontwikkeling van horizon-
taal toezicht (convenanten) en Inspectieview, een online applicatie waar-
mee toezichthouders inspectieresultaten kunnen uitwisselen.’ (ilt 2013: 9)
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‘Zowel de ilt als de havens inspecteren zeeschepen risicogestuurd. Dit 
gebeurt bij buitenlandse schepen in Nederlandse havens vanuit een opge-
legd kader van de Europese regelgeving; bij Nederlandse schepen vanuit 
een risico-inventarisatie van ilt en bij de havens vanuit de thema’s uit de 
jaarplannen. De inspectiecapaciteit van de Nederlandse havenautoriteiten 
wordt ingezet op de meest risicovolle activiteiten in de havens, zoals het 
vervoer van gevaarlijke stoffen. In 2013 wordt een risicomodel ontwikkeld 
voor individuele schepen (de huidige risicoanalyse is gericht op activitei-
ten in de haven). Die schepen worden gescoord op diverse onderwerpen, 
leidend tot een overall score. De ranking is één van de aspecten die wor-
den meegewogen in de toewijzing van inspectiecapaciteit. (ilt 2013: 15)
‘Of een schip wordt gecontroleerd is wettelijk gereguleerd (via ‘Schengen’) 
en is niet direct gerelateerd aan het nalevingsniveau van het bedrijf/schip. 
De Zeehavenpolitie en KMar voeren wel risicogestuurd toezicht uit: aan de 
hand van een set risico-indicatoren maken ze een risico-inschatting en 
stellen ze vast welk soort controle passend is voor het schip en welke  
controle prioriteit moet krijgen. Daarvoor werken ze met het risicoma-
nagementsysteem zuis (Zeescheepvaart Uitbreidbaar Integraal Systeem). 
Op grond hiervan worden alle zeeschepen in elk geval administratief 
gecontroleerd naast de fysieke controles.’ (ilt 2013: 15) 
Hier kan de observatie alleen maar zijn dat het woord ‘risicogestuurd toe-
zicht’ in het jaarplan vooral een positief-semantische betekenis heeft:  
al het werk aan risico-inschattingen wordt positief gelabeld als risico-
gestuurd toezicht ook al inspecteert men vervolgens elk schip. In het bij-
zonder leidt deze exercitie van de samenwerkende inspecties niet tot 
beantwoording van de cruciale vraag uit de kvot ii of overheidstoezicht 
het meest geëigend is en wat de maatschappelijke opbrengst van het toe-
zicht nu werkelijk is. Voor specifiek het vervoer van gevaarlijke stoffen 
wordt bijvoorbeeld al sinds lang geconstateerd dat het overheidstoezicht 
gericht op ‘papier’ weinig tot geen toegevoegde waarde heeft wanneer dat 
vergeleken wordt met het toezicht dat verzekeraars uitoefenen vanwege 
de verplichte risicoaansprakelijkheidsverzekering tot 10 miljoen euro. 
(Helsloot, 2004; Helsloot & Schmidt, 2012)
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4.  Waarom het zo lastig is om tot risicogebaseerd toezicht te komen
In de voorgaande paragraaf hebben we aan de hand van enkele voorbeel-
den gezien dat de implementatie van het elegante concept van risico-
gebaseerd toezicht niet eenvoudig is in de praktijk. 
We kijken in deze paragraaf vooral naar de redenen waarom implementatie 
van het uitgangspunt dat risico’s, kosten en baten moeten worden afgewo-
gen moeizaam verloopt. Eigenlijk kan dat geen wetenschapper verbazen. 
Het is namelijk notoir moeilijk om te beschrijven wat een risico eigenlijk 
is. In het hier voorafgaande is het begrip ‘risico’ gebruikt zonder dat daar 
een solide introductie aan vooraf is gegaan. De meeste lezers zullen dat 
niet als een probleem hebben ervaren. Het woord ‘risico’ kent bij de  
meesten van ons een natuurlijke connotatie waar begrippen als ‘gevaar’, 
‘mogelijkheid’ en ‘ongewenstheid’ bij horen. 
Vanuit dat natuurlijke begrip van het woord ‘risico’ is de eenvoudige 
samenvatting van de kernparagraaf van deze bijdrage mogelijk verrassend: 
een eenduidige definitie van het begrip risico welke door alle deskundigen 
wordt gedragen bestaat niet. In de literatuur worden tal van uiteenlopende 
omschrijvingen van het begrip ‘risico’ gebruikt. Gratt bijvoorbeeld presen-
teerde veertien definities van risico (Gratt, 1987). Vergelijkbaar werk is 
gedaan door Vlek in Nederland in 1990, die twintig definities van risico uit 
de literatuur destilleerde (Vlek, 1990).  
Dat consensus over de invulling van het begrip ‘risico’ onmogelijk lijkt,  
ligt niet meteen voor de hand. Gratt, als voorzitter van de (Amerikaanse) 
Society of Risk Analysis (sra), nam oorspronkelijk aan dat een praktische 
set van definities viel te creëren. Na twee jaar van zwoegen concludeerde 
hij: ‘This assumption proved false. After about two years it was realized 
that a consensus was not being reached for the key definitions of risk, 
hazard, risk analysis and risk assessment’ (Gratt, 1987). 
Het gemeenschappelijke aan de opgesomde definities door Gratt en Vlek is 
dat risico onzekerheid en ongewenstheid impliceert. ‘Risico’ is met andere 
woorden de mogelijkheid dat een ongewenste gebeurtenis optreedt.  
Wie risico’s echter objectief wil vergelijken, wil een harde maatlat hebben 
waaraan hij soort en omvang van een risico kan bepalen. Zeker wanneer 
men risico’s wil normeren ten behoeve van bijvoorbeeld inspectie lijkt een 
objectieve maat noodzakelijk. 
In de verzekeringswereld hanteert men al sinds jaar en dag een simpele 
formule: risico is kans maal schade (in euro’s). Deze formule is zeer bruik-
baar voor deze doelgroep. Vanzelfsprekend blijft hier het probleem om tot 
betrouwbare data te komen die de kans op een bepaald type ongeval met 
een bepaalde financiële schade geven.
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De geabstraheerde versie van deze formule is in kringen van veiligheids-
deskundigen breed geaccepteerd: risico is kans maal effect. Risico wordt 
dus gedefinieerd als het product van de kans dat een ongeval zich voor-
doet en de eventuele schade welke daarvan het gevolg is (Huls, 1992: 49). 
Wanneer deze formule breder wordt toegepast dan op verzekerden en hun 
financiële schade, komt de problematiek aan de orde hoe de kans en het 
effect te kwantificeren zijn. Controversen over risicobeheersing zijn vaak 
terug te voeren op keuzes over de begrenzing van het beschouwde risico-
systeem, dat wil zeggen welke van de mogelijke positieve en negatieve 
effecten van een activiteit worden meegewogen (rivm, 2003: 19). 
Als voorbeeld kijken we naar lpg-stations. Het gebruik van lpg werd in  
de jaren zeventig aangemoedigd vanwege het (hogere) milieurisico dat  
het gebruik van benzine en diesel in auto’s met zich meebracht voor het 
risicosysteem Nederland. De afweging was dat het kleine risico op onge-
vallen met lpg zoals een explosie of steekvlam voor direct omwonenden 
niet opwoog tegen het grotere risico voor de volksgezondheid van extra 
vervuilende stoffen in binnensteden door het gebruik van benzine en die-
sel. Sinds de ‘Integrale nota lpg’ uit 1984 van het toenmalige ministerie 
van Volksgezondheid en Milieuhygiëne is het Nederlandse risicosysteem 
echter slechts beperkt tot de directe omgeving en daarmee gericht op het 
voorkomen van het risico op een ongeval met de lpg-stations. We subsi-
diëren nu het vertrek van dezelfde stations uit de binnensteden.
Het is ook om andere redenen voorspelbaar moeilijk om de gewenste waar-
devrije meetlat voor risico’s te ontwikkelen. Het blijkt dat in alle – behalve 
de simpelste – systemen de dataverzameling met veel problemen gepaard 
gaat. De inspecteur heeft te maken met technische onzekerheid: zijn data 
zijn veelal onnauwkeurig want de beschikbare metingen zijn beperkt. Hij 
heeft te maken met methodologische onbetrouwbaarheid: de causale relatie 
tussen (kans op de) gebeurtenis en het effect is feitelijk zwak onderbouwd. 
Veel erger is dat de inspecteur te maken heeft met epistemologisch onzeker-
heid: hij weet niet eens wat hij niet weet omdat het systeem te complex in 
elkaar zit om te doorgronden (Functowicz & Ravetz, 1991).
De worsteling met de definitie van risico en de strategische keuzes die 
daarbij gemaakt kunnen worden is zichtbaar in de domeinbrede ‘Risico-
analyse’ van de Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid uit 2012. Het 
begrip ‘kans’ operationaliseert de inspectie als:  
‘het aantal werkgevers, werknemers, uitkeringsgerechtigden, etc. op wie 
het risico (mogelijk) betrekking heeft. Bij kans is hier uitgegaan van de 
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risicopopulatie: zij die aan het risico worden blootgesteld. Dat betekent 
niet dat ze daadwerkelijk het risico ondervinden. Het zijn bijvoorbeeld de 
werknemers die op hoogte werken waardoor ze het risico lopen te vallen. 
De reden om voor de risicopopulatie te kiezen, is dat niet voor alle risico’s 
cijfers beschikbaar zijn over de aantallen bij wie het schadelijk effect feite-
lijk optreedt.’ (Inspectie szw, 2012)  
Het gebrek aan inzicht in de werkelijke ongevalskans wordt door de 
inspectie handig opgelost door te kiezen voor de populatiegrootte. Het 
begrip ‘effect’ wordt zoals vaak bij gebrek aan beter door middel van een 
inschatting door experts vastgesteld: 
‘Binnen het domein van gezond en veilig werken (arbeidsomstandighe-
den) beschikt de inspectie over een systematische cijfermatige onderbou-
wing van het schadelijke effect dat werknemers ondervinden als zij feite-
lijk last hebben van het risico. Dit is gemeten in weken arbeidsuitval. Voor 
de andere domeinen is het schadelijke effect lastiger te bepalen. Hoe meet 
je wat de mate van verdringing is door illegale tewerkstelling of onderbe-
taling? En in hoeverre wordt de burger geschaad doordat de uitkeringsver-
strekking niet optimaal verloopt? Voor het bepalen van schade binnen 
deze domeinen hebben inhoudelijk deskundigen binnen de inspectie een 
inschatting gemaakt.’ (Inspectie szw, 2012) 
We weten echter dat de perceptie dat een risico aanwezig is zelfs bij 
experts kan leiden tot een andere waarneming van de werkelijkheid zodat 
er niet op hun oordeel vertrouwd kan worden als harde data ontbreken. In 
de beleving van onderzoekers met een meer sociologische achtergrond 
dan de klassieke veiligheidskundige met een beta-achtergrond, miskent de 
speurtocht naar een objectieve meetlat het meest belangrijke aspect van 
risico: namelijk dat het een subjectief begrip is. Dat maakt dat de kwantifi-
cering van een risico, dat altijd plaatsvindt in een gebied waar emoties en 
waardeoordelen een grote rol spelen, van beperkte waarde is: ‘[Er] is geen 
sprake meer van een onderscheid tussen een geobjectiveerd risico en een 
perceptie van een risico. Een risico is een sociale constructie: betrokken 
actoren construeren een risico. Geobjectiveerde gegevens kunnen daarbij 
een rol spelen, maar noodzakelijk is dat niet.’ (De Bruijn & Ten Heuvelhof, 
1999: 125)
Op de problematische implementatie van het tweede cruciale aspect van 
risicogebaseerd toezicht volgens de kvot ii, namelijk of de overheid wel 
de geschikte partij is om toezicht te houden, zullen we hier niet diep 
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ingaan. Cruciaal is echter de onderkenning van wat Willem Trommel ‘gul-
zig bestuur’ noemde, dat wil zeggen dat de overheid op bestuurlijk en 
ambtelijk niveau vooral graag verantwoordelijkheden van de samenleving 
overneemt en verantwoordelijkheden derhalve niet graag teruggeeft 
(Trommel, 2009).
Daarnaast speelt het fenomeen dat je met een kalkoen niet over het kerst-
diner moet spreken. Wie mag redelijkerwijs verwachten van de mensen die 
de inspecties en in het bijzonder het Inspectieberaad vormgeven dat zij zelf 
komen met initiatieven die het eigen werk waar zij in geloven overbodig 
zullen maken? Alle vormen van deregulering moeten in de praktijk door 
‘zware commissies’ van buiten de lijn worden afgedwongen (Helsloot, 2011).
5.   Naar de toekomst: de opgave en enkele concrete mogelijkheden 
voor de ontwikkeling van risicogebaseerd toezicht.
In deze slotparagraaf geven we enkele concrete mogelijkheden voor de 
ontwikkeling van risicogebaseerd toezicht zoals het bedoeld was in de 
kvot ii. Als eerste mogelijkheid sluiten we aan bij het (niet voor niets) 
eerste aspect van selectief toezicht volgens de kvot ii: waarom moet de 
overheid zelf (risicogebaseerd) toezicht houden? Er bestaat een interes-
sante serie voorbeelden die suggereert dat een verplichte verzekering voor 
een serieus bedrag in combinatie met risicoaansprakelijkheid leidt tot 
effectief risicogebaseerd toezicht door verzekeraars. We noemden al  
eerder de veiligheid van het Nederlandse transport van gevaarlijke stoffen 
waarop door verzekeraars risicogebaseerd toezicht wordt gehouden. De 
resulterende hogere verzekeringspremies hebben geleid tot een sanering 
van de sector: kleine vervoerders komen defacto niet meer in aanmerking 
voor het potentieel gevaarlijke bulktransport. 
Het Franse systeem van bouwtoezicht is een ander voorbeeld: wie wil bou-
wen in Frankrijk, staat het vrij dat te doen; een vergunning van de over-
heid die toeziet op aspecten van bouwkwaliteit is niet noodzakelijk. Daar-
mee bestaat er ook geen bouwinspectie die zo’n vergunning controleert. 
Wel is het vereist dat bouwer en klant verzekerd zijn tegen bouwfouten. In 
vergelijking met de Nederlandse wet, geeft de Franse wet een hoge mate 
van bescherming van de klant door een hoge mate van aansprakelijkheid 
van de bouwer voor bouwfouten. De verzekering van de bouwer heeft 
belang bij beperking van het risico en ziet dus toe op het voorkomen van 
ernstige (lees: kostbare) bouwfouten. De verzekering van de klant garan-
deert dat de klant geen asymmetrische rechtsgang te wachten staat tegen 
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een grote verzekeraar van de bouwer (zoals in Nederland het geval is). Met 
andere woorden: toezicht wordt gehouden door een derde partij die door 
concurrentie gedwongen wordt om geen disproportioneel scherpe eisen te 
stellen, maar vanwege de angst voor aansprakelijkheid wel scherp let op 
bouwfouten die daadwerkelijk risicovol zijn.
In Nederland heeft minister Blok op 27 november 2013 in een brief aan de 
Tweede Kamer aangekondigd voor het merendeel van de bouwwerken 
naar een gelijksoortig systeem te gaan ondanks verzet van de verschil-
lende bij bouwinspecties betrokken decentrale inspectiediensten. 
Als tweede mogelijkheid stippen we een simpele methodologie aan die de 
meerdere mogelijke risicobegrippen transparant in zich opneemt. Deze 
methodologie wordt door de Wereldbank gebruikt als advies aan landen 
waar zij helpt bij het hervormen van brand- en constructieveiligheidsbe-
leid. De methodologie onderscheidt voor een activiteit het worst case risico, 
het statistisch te verwachten risico en het risico op niet-naleving. Aan elk 
van de drie risico’s wordt een getal toegekend. De waarderingen van de 
risico’s worden vervolgens opgeteld en geven dan een prioritering van  
de inspectie van de betreffende activiteit. Deze methode kan eenvoudig 
doorontwikkeld worden om voor allerhande activiteiten de verschillende 
risicobegrippen transparant in hun samenhang te waarderen.
Het lijkt daarmee duidelijk dat risicogebaseerd toezicht enerzijds een goed 
en werkbaar idee is, maar dat anderzijds de implementatie van dat idee 
veel meer integrale en politieke besluitvorming vergt: de keuze van het 
beschouwde risicosysteem is een eerste cruciale beslissing om naar het 
maatschappelijk effect van risico’s te kijken. De vraag welke onderdelen 
van het toezicht beter aan maatschappelijke actoren kunnen worden  
overgelaten is een tweede cruciaal besluit dat niet aan inspecties zelf  
kan worden overgelaten. 
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